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Inleiding
Op 15 december 2010 verdedigde Maartje van der Woude haar proefschrift: Wet-
geving in een veiligheidscultuur. Rechtssociologisch is het proefschrift vooral inte-
ressant omdat het laat zien hoe wetgeving tot stand komt. Van der Woude is
geïnteresseerd in de sociale genese van de antiterrorismewetgeving. De formele
regels kennen we, maar waarom komt bepaalde wetgeving wel tot stand en
andere niet, welke factoren en actoren zijn van invloed?
Het is al bijna ondoenlijk om alle factoren en actoren te onderscheiden, nog lasti-
ger is de mate van invloed te bepalen en hoe zij elkaar onderling beïnvloeden.
Toch valt er wel wat over te zeggen en Van der Woude is er goed in geslaagd om
een overtuigend beeld te geven van de totstandkoming van antiterrorismewetge-
ving.
Wetgeving in een veiligheidscultuur leest als een spannend boek, mede omdat het
onze eigen recente geschiedenis beschrijft. Wij stonden erbij en keken ernaar; wij
maakten er deel van uit.
Korte inhoud
Aan de hand van een analyse van de antiterrorismewetgeving laat Van der Woude
zien welke invloed maatschappelijke veranderingen in sociale culturen en cultu-
rele gevoeligheden, en de politieke context en rechtswetenschap hebben gehad.
Zij heeft het boek ingedeeld in twee perioden, van 1950 tot 2001 en van 2001 tot
2010. Voor beide perioden beschrijft zij de meest relevante ontwikkelingen die de
achtergrond vormden voor de totstandkoming van antiterrorismewetgeving.
Door de toegenomen nadruk op veiligheid binnen het maatschappelijke en poli-
tieke debat zijn het strafrecht en het strafprocesrecht vanaf medio jaren tachtig
op een aantal belangrijke punten gewijzigd. Het straf(procesrecht) vervult – als
het gaat om veiligheid – niet langer de klassiek repressieve rol, maar wordt pre-
ventief ingezet als middel om terroristische aanslagen te voorkomen. Er wordt
ook wel gesproken over risicojustitie en risicostrafrecht. Het gevaar van de toege-
nomen vraag naar bescherming door de overheid is een verlies aan aandacht voor
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individuele rechtsbescherming tegen de overheid. Er is een groot contrast tussen
de voorzichtigheid bij het implementeren van antiterrorismewetgeving in de
jaren zeventig en tachtig – ten tijde van het Zuid-Molukse terrorisme – en na de
aanslagen op de Twin Towers in 2011.
Onderzoeksmethode en theoretisch kader
Van der Woude combineert twee analytische onderzoeksmethoden om ontwikke-
lingen binnen het criminaliteits- en strafrechtelijk beleid en de strafwetgeving te
analyseren en verklaren. De combinatie van die methoden ontleent ze aan het
werk van Jones en Newburn (2007), die menen dat er in de eerste plaats zoge-
noemde structuralistische of structural cultural benaderingen zijn, die veranderin-
gen binnen de (strafrechtelijke) criminaliteitsbestrijding beogen te verklaren
onder verwijzing naar ‘grote’ mondiale (macro) processen als gevolg van de globa-
lisering in de verschillende westerse geïndustrialiseerde landen, zoals die van
Christie (2001) en Garland (2011). De structural cultural benadering gaat ervan uit
dat de totstandkoming van nieuwe wet- en regelgeving niet als geïsoleerde ont-
wikkeling kan worden begrepen.
De tweede benadering, de policy of beleidmakende benadering, legt meer de
nadruk op directe invloeden vanuit de politieke context op de totstandkoming
van wet- en regelgeving. Net als Jones en Newburn baseert Van der Woude zich
voor deze benadering op het model van Kingdon (1995). Met dat model decon-
strueert zij het proces van wet- en regelgeving om de daaraan ten grondslag lig-
gende discussies, keuzes en argumenten bloot te leggen. Naar het voorbeeld van
Kingdon beschrijft zij de totstandkoming van wet- en regelgeving aan de hand
van verschillende stadia of streams: de problem stream: er wordt een probleem
geconstateerd waarop de wetgever moet reageren, de policy stream: de ontwikke-
ling van wet- en regelgeving, en de political stream: de politieke context waarbin-
nen problemen en beleid circuleren. Het model van Kingdon beoogt inzichtelijk
de maken op welke wijze deze verschillende stadia op hun beurt worden beïnvloed
door elkaar en door externe factoren.
Jones en Newborne vinden dat het voor een zo volledig en gedetailleerd mogelijk
begrip van overeenkomsten en verschillen tussen verschillende landen van belang
is om de structural cultural en de policy benadering te combineren. Van der Woude
vindt die combinatie ook nuttig voor het analyseren van ontwikkelingen binnen
één staat, in casu Nederland. Het geeft inzicht in de redenen waarom een bepaald
beleid is ingevoerd, maar ook in ‘hoe de ontwikkeling van specifiek beleid past en
wellicht onvermijdelijk is geweest binnen de algemene ontwikkeling van sociale
gebruiken en culturele gevoeligheden in een moderne samenleving’.
De combinatie van de twee benaderingen leidt bij Van der Woude tot een indeling
van het onderzoek in dat naar het maatschappelijk, politiek en juridisch forum.
Dat is helder, maar vervolgens wordt het politieke forum onderverdeeld in de
problem stream, policy stream en political stream van Kingdon. Dat werkt hier en
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daar eerder verwarrend dan verhelderend omdat er dan weer flinke overlap met
het maatschappelijke forum lijkt te zijn.
Het boek geeft een behoorlijk compleet beeld van de factoren en actoren die
invloed hebben gehad op de antiterrorismewetgeving en laat er geen twijfel over
bestaan dat het om een combinatie daarvan gaat, maar erg verrassend is dat niet.
Wat de lezer wil weten, is welke factoren en actoren doorslaggevende invloed heb-
ben gehad. Ook als Van der Woude daarnaar op zoek was, vraag ik me af of deze
indeling haar niet al vooraf te veel in een richting heeft geduwd. Misschien was de
invloed van de media wel doorslaggevend, de invloed van wetgeving in en verdra-
gen met andere landen, of de aard van het terrorisme? Die factoren noemt Van
der Woude wel, maar hoe passen ze in haar indeling?
De rol van het juridisch forum
Een van de meest interessante onderdelen van het boek – in elk geval voor rechts-
sociologen – betreft de rol van het juridisch forum. En dan vooral de conclusie dat
het juridisch forum zo weinig invloed heeft gehad en de verklaring van Van der
Woude daarvoor. Zij vindt die verklaring enerzijds bij het juridisch forum zelf, dat
steeds veel kritiek leverde maar niet met alternatieven kwam, en deels bij de
onwelwillendheid van politici om iets met de kritiek van de juristen te doen.
Zeker, het juridisch forum heeft weinig alternatieven aangedragen, in de zin van
andere opties dan wetgeving, maar de expertise van het juridisch forum ligt nu
juist op het gebied van wetgeving. Het ligt niet erg voor de hand dat juristen met
voorstellen komen op bijvoorbeeld het terrein van internationale betrekkingen,
conflictbeslechting of integratie. Binnen het terrein van de wetgeving hebben ze
soms wel alternatieven genoemd, maar die gingen vrijwel steeds in de richting
van minder wijzigen, meer bij het oude laten, meer aandacht voor de belangen
van de verdachte, voor equality of arms, en dergelijke juridische waarborgen.
Zeker, de politici waren onwelwillend om iets met de kritiek van de juristen te
doen. Dat is echter geen verklaring voor de geringe invloed, maar het toont die
geringe invloed aan. Hoe komt het dat de juristen zo weinig invloed hadden? Is
het denkbaar dat de juristen te veel in een ivoren toren zaten, dat ze geen gevoel
hadden voor de terecht in de maatschappij levende gevoelens van onmacht en
angst voor nietsontziende terroristen, en hebben ze misschien geen of onhandig
gebruik gemaakt van de media?
En hoe komt het dat juristen zelf niet mee zijn ontwikkeld in de richting van meer
preventiegericht strafrecht? Waarom volgt het juridische forum niet het maat-
schappelijke en het politieke? Op p. 360 van haar proefschrift verwijst Van der
Woude naar juridische discussies in het verleden als argument voor de positie nu
tegen intentiestrafrecht in plaats van daadstrafrecht. Dat komt op mij als merk-
waardig over, alles verandert, panta rhei. Zijn juristen zo inflexibel, is het recht
geen living instrument, of heerst bij rechtswetenschappers en praktijkjuristen
meer het besef dat law in books nog geen law in action is dan bij wetgevers (waar-
van de meesten geen jurist zijn) en zien zij de betrekkelijkheid van wat het straf-
recht vermag?
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Het nut van ex ante evaluaties?
Aan het slot van het proefschrift pleit Van der Woude voor verplichte ex-ante en
ex-post evaluaties. Hoewel ik ook voorstander ben van zulke evaluaties (een hori-
zonbepaling1 had ik nog mooier gevonden) vind ik het ook wat naïef klinken.
Vooral het nuttig effect van de ex-ante evaluatie blijft onduidelijk. Het hele proef-
schrift door heeft Van der Woude laten zien dat de argumenten steeds wel boven
tafel kwamen, hetzij tijdens de parlementaire behandeling hetzij opgediend door
het juridisch forum, maar dat ze met evenveel gemak weer van tafel werden
geveegd. Waarom zou dat bij een ex-ante evaluatie anders zijn? Is een ex-ante
toets werkelijk zoveel meer dan het doorlópen van de stappen die volgens de alge-
mene beginselen van behoorlijke wetgeving moeten worden gezet: een toets van
legitimiteit, effectiviteit, proportionaliteit en subsidiariteit? Ik denk het niet. De
gewichten waren steeds wel bekend, maar de weegschaal werkte niet goed. Die
gaat niet opeens wel goed werken met een ex-ante toets. Sommige juridische
argumenten zijn op bepaalde momenten gewoon niet welkom. Denk aan voorma-
lig minister van Vreemdelingenzaken en Integratie Verdonk, die juristen maar
lastig vond en denk aan de huidige minister van Immigratie, Integratie en Asiel
Leers, die net doet alsof de Europese asiel- en migratierichtlijnen niet bestaan: we
zien wel waar het schip strandt.
Het belang van de wijziging van de aard van het terrorisme
Van der Woude lijkt de wijziging van de aard van het terrorisme nogal te bagatelli-
seren. Tegelijkertijd komt dit in haar onderzoek steeds weer naar voren als hét
argument voor de terrorismewetgeving na 2001. Bij de bezetting en de kapingen
door de Molukkers was er een aanwijsbare aanleiding/oorzaak en lag een aanpak
van die oorzaak: meer aandacht van de regering voor de Molukkers en hun inte-
gratie, de Dutch approach, dan ook voor de hand. Bij het nieuwe terrorisme was de
aanleiding ongewis en daarmee ook de oplossing onduidelijk. Van der Woude
beschrijft heel mooi dat er naar uitbreiding van strafwetgeving werd gegrepen
zonder dat er veel aandacht is geweest voor niet-strafrechtelijke alternatieven. Ik
mis de opmerking dat die alternatieven ook veel minder voor de hand lagen dan
ten tijde van het Moluks geweld. Van der Woude komt wel tot de conclusie dat
alles heeft geleid tot een weinig samenhangend pakket van terrorismewetgeving
en ze spreekt over de schijn van symboolwetgeving, maar ik mis een laatste, in
mijn ogen uit het onderzoek voortvloeiende conclusie, die zelfs als wiskundige
formule had kunnen worden geformuleerd:
(onmacht + daadkracht) x wetgeving = symboolwetgeving.
1 Een horizonbepaling is een bepaling in wet- en regelgeving die de werking daarvan naar tijd
beperkt, tenzij uit een onafhankelijke evaluatie blijkt dat de regeling moet worden gecontinu-
eerd.
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Een regering die onmacht paart aan daadkracht is in mijn ogen beangstigend, wel-
haast even beangstigend als terrorisme.2
Van der Woude laat zien dat er sinds 2011 een grote behoefte was bij de regerin-
gen om te laten zien dat zij terrorisme daadkrachtig aanpakken. Dat die behoefte
voor een groot deel het gevolg is van het nieuwe karakter van het terrorisme, is
begrijpelijk. Daarnaast maakt het proefschrift de onmacht om dit nieuwe terro-
risme aan te pakken zichtbaar: de daders zijn onduidelijk, wat zij willen is ondui-
delijk, dat maakt verzoening onmogelijk, afschrikking bijvoorbeeld door zware
straffen ligt dan immers ook niet voor de hand. Hoe dan wel? Door terrorisme-
wetgeving. Dat klinkt wel stoer en aantrekkelijk en past bovendien binnen dat
wat andere westerse staten doen. Tot slot blijkt uit het boek dat naar het instru-
ment wetgeving is gegrepen zonder dat afdoende duidelijk was waarom bestaande
wetten niet toereikend waren, zonder dat duidelijk was waarom nieuwe wetge-
ving noodzakelijk en effectief zou zijn en zonder dat een behoorlijke belangen-
afweging is gemaakt: het resultaat is symboolwetgeving.3
We hebben dit vaker gezien. Je zou zelfs kunnen spreken van een patroon. Er zijn
andere voorbeelden, te beginnen met het klassieke onderzoek van de Noorse
socioloog Aubert (1949) naar de sociale werking van de Noorse wet op het huis-
houdelijk personeel. Uit het onderzoek van Aubert bleek dat de wet nauwelijks
verbetering bracht in de positie van dienstbodes. Hij noemde het symboolwetge-
ving: wel rechten toekennen, maar geen instrumenten bieden om die rechten te
effectueren. Denk ook aan het proefschrift van Van Klink (1998), De wet als sym-
bool. Verder noem ik wetgeving die niet alleen een symbolisch karakter maar ook
een hoog spierballenkarakter heeft. Zie bijvoorbeeld het onderzoek van Böcker
(2002), Identificatieplicht: oplossing of oorzaak van problemen. Op p. 75 schrijft zij:
‘Kennelijk heeft de identificatieplicht vooral symbolische waarde en hecht men
minder aan de feitelijke effecten.’
Denk tot slot aan het boerkaverbod (het verbod op gezichtsbedekkende kleding),4
en aan de Sanctieregeling Iran, die inmiddels zowel door de rechtbank als door
het Gerechtshof Den Haag onrechtmatig is geoordeeld.5 Het was aardig geweest
als Van der Woude had opgemerkt dat de antiterrorismewetgeving past in een
patroon van symbolische spierballenwetgeving.
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